PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAON®  , DE 2009

(Do Sr. Roberto Rocha e outros)

Altera os artigos 57, 165, 166 e 167 da
Constitui¢ao Federal e o artigo 35 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do art. 60
da Constituicao Federal, promulgam a seguinte emenda ao texto constitucional:

Art. 1° Esta Emenda Constitucional dispde sobre alteragdes no tratamento de
matéria orgamentaria pela Unido.

Art. 2° A Constituicdo passa a vigorar com os seguintes artigos alterados:

FATE 57 ettt s

§ 2° - A sessdo legislativa ndo sera interrompida sem a aprovagao do projeto
de lei de diretrizes orgamentarias, nem encerrada sem a aprovagdo do projeto
de lei orcamentaria anual.

......................................................................................................... ”(NR)

CATE TOS. e

§ 8° - A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo
da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a
identificagdo de programagdes de execucdo obrigatdria, a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e a contratacdo de operagoes de crédito,
ainda que por antecipagdo de receita, nos termos da lei.
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FATE 106, .o e

§ 9° - Lei complementar disciplinard a oposi¢ao de veto ao projeto de lei
orcamentaria anual.”(NR)

FATE 107 e e

§ 3° - A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes, decorrentes de guerra, comogao
interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62.

§ 3°-A O Presidente da Republica podera solicitar urgéncia para apreciagao
dos projetos de lei de créditos adicionais.

............................................................................................................ ”(NR)
“TITULO X

ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

I - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado
at¢ 15 de margo e devolvido para sangdo at¢ 10 de maio do primeiro
exercicio financeiro;

IT - o projeto de lei de diretrizes or¢amentarias sera encaminhado até 31 de
maio e devolvido para sang¢do até o encerramento do primeiro periodo da

sessao legislativa;

II - o projeto de lei or¢amentaria da Unido sera encaminhado até 31 de
agosto e devolvido para sangdo até o encerramento da sessdo legislativa.

............................................................................................................ ”(NR)

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicacio.
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JUSTIFICACAO

A presente proposta de Emenda Constitucional destina-se a
promover aperfeicoamento em dispositivos da Carta Magna que versam sobre matéria
orcamentdria. A pratica vigente e a experiéncia acumulada na aplicagdo dos dispositivos
constitucionais recomendam que a Reforma Or¢camentaria seja iniciada pela revisao do que
se convencionou chamar de Constitui¢do Or¢amentdria. Nao se trata de alterar principios
viscerais, mas tdo somente de elidir conflitos, como o dos prazos de tramitagdo dos
projetos de lei do plano plurianual e de diretrizes orgamentarias, normas temporarias que
devem guardar correspondéncia material entre si.

A alterag@o proposta no art. 57 visa a garantir que a lei orcamentaria
anual seja apreciada pelo Congresso previamente ao encerramento da sessao legislativa.
Trata-se de precaugdo para garantir meios para que o Poder Publico honre com os seus
compromissos, inclusive com a continuidade de politicas publicas em beneficio da
populagdo. Ano apo6s ano, o Poder Executivo tem subtraido cada vez mais do Congresso
Nacional a prerrogativa de autorizar os gastos publicos a partir de prioridades elencadas.
Para tanto, um dos instrumentos de que se utiliza ¢ a previsdo, no projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), de autorizacdo para a execucdo de ampla gama de
dotacdes e naturezas de gastos previamente a san¢do da proposta or¢amentaria, uma vez
adentrado o exercicio financeiro de referéncia.

E certo que os critérios de execu¢io na antevigéncia da lei
or¢amentaria devem ser disciplinados pela edi¢ao da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 9° da Constitui¢dao, uma vez que a ela compete regulamentar sobre os prazos e a
vigéncia apenas precariamente dispostos no art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias. De qualquer sorte, tratar a exce¢do segundo principios adequados e perenes
previstos em lei complementar, ou vilipendiar a LDO com matérias que nao possuem
carater anual, assacando, pois, o sentido estratégico que a Lei Maior lhe imp0s, ndo resolve
o problema de fundo. O remédio ha de ser aplicado na causa do mal, e ndo apenas para
amenizar os seus efeitos.

Nessa vereda, entende-se que as regras a se estabelecer na lei
complementar que regulamentar o art. 165, § 9°, apenas sejam adequadas para tratar de
excecoes. O fundamental € elevar a discussao sobre o orgamento publico a importancia que
esse representa para a Nacdo. Para tanto, ha de se prever meios e situagdes para que ele
seja apreciado e votado oportunamente. Entendeu-se, portanto, por adotar -critério
semelhante ao dos trabalhos legislativos durante a apreciacdo das propostas de LDO, que
vedam a interrupg¢ao da sessao legislativa até a sua conclusao.

A alteragdo no principio da exclusividade, consignado no art. 165, §
8°, ampliando as excecdes ao mesmo, objetiva, em primeiro momento, apenas acolher
pratica de classificagdo orcamentaria ja adotada pelos Poderes da Republica. Ao tipificar
despesas como primdrias de carater obrigatério (RP 1), as unidades or¢gamentarias dos
diversos orgdos ja apontam para a incongruéncia de se “contingenciar” limites para acudi-
las, a0 mesmo passo em que estabelecem patamar minimo para, por exemplo, pagar o
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pessoal ativo e, por coroldrio, manter em funcionamento os servigos basicos do Estado.
Ora, uma vez que se reconhece a obrigatoriedade dos gastos custeados por determinada
dotacdo, também ndo se ha de alegar que as proprias agdes orgamentdrias que os financiam
ndo sejam de execugdo impositiva. O que, portanto, se espera ¢ garantir seguranca
financeira aquilo que os gestores ja identificaram como despesas inafastaveis.

Por outro lado, contudo, abre-se a oportunidade de, adiante, se
discutir o relevo da execucdo de programagdes que tenham o conddo de melhorar
sensivelmente as condi¢des da populagdo e a competitividade do Pais. Por hipotese, ao se
elencar determinado investimento plurianual que ja houver sido iniciado quando da
elaboragdo da lei orcamentéria para o ano subseqliente, poder-se-4 impor-lhe a execucao
no montante compativel com o cronograma do empreendimento. Assim, o retorno se
processard em prazo adequado, sem onerar o Erario com os custos advindos de sucessivos
atrasos, paralisa¢des, desmobilizagdes e reajustes contratuais. De qualquer sorte, despesas
discricionarias que ndo apresentem caracteristicas mobilizadoras poderdo permanecer
como meramente autorizadas, a serem executadas conforme a conveniéncia e oportunidade
atestadas pelo gestor, e de acordo com o fluxo arrecadatorio.

O aperfeigoamento proposto no art. 166 supre lacuna do texto
constitucional no tocante ao financiamento dos gastos publicos em caso de o projeto de lei
orcamentaria ser integralmente vetado pelo Presidente da Republica. A rigor, o § 8° do
mencionado artigo prevé que os recursos que ficarem sem despesas correspondentes
poderdo ser objeto de créditos especiais ou suplementares. A principio, contudo, ndo se
considera que isso possa ocorrer em relacdo a totalidade dos recursos, por for¢a de veto
total ao projeto.

E importante ressaltar que a ndo-aprovagdo do or¢amento no elide a
cobranga tributaria, amparada por legislagdo especifica, nem tampouco as obrigacdes
legais a financiar. Por outro lado, ¢ for¢coso admitir que o Certificado Superior veda a
execucdo de despesas ndo amparadas por créditos orgamentdrios ou adicionais, mas
também ndo regula a hipdtese de o projeto de lei ser integralmente rejeitado. Remete-se,
pois, o tratamento da hipdtese a legislacdo complementar.

Nas alteragdes propostas para o art. 167, aborda-se tema
reiteradamente tratado no Parlamento e divulgado baldadamente pela imprensa nacional: o
uso abusivo de atos normativos de excecao, especialmente, no caso proposto, sobre matéria
orcamentaria. A edicdo de medidas provisorias para tratar do tema ¢ vedada no art. 62, §
1°, 1, “d”, da Constituicdo Federal, salvo pelas hipoteses que constam no art. 167, § 3°. Ou
seja, por medida provisoria apenas se pode abrir créditos extraordindrios para financiar
despesas relevantes, imprevisiveis e urgentes. Ainda que se lhe possa reconhecer a
relevancia, raramente ¢ ponto pacifico o carater de urgéncia e, menos ainda, a incapacidade
volitiva do gestor de prever a necessidade dos gastos ante um cenario razoavelmente
estavel para o planejamento, sem ocorréncias extraordinarias.

E preciso reconhecer que, quando a alteragdo se mostra fundamental,
nem sempre o Congresso Nacional estd apto a responder com a celeridade desejavel a uma
lei anual. No entanto, ndo se deve inverter a origem do problema, qual seja a deficiéncia do
Governo em planejar minimamente suas a¢des para o curto decurso temporal de um ano e,
por essa razdo, assacar do Poder Legislativo sua atribui¢do vertebral de funcionar como
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lécus de discussdes sobre politicas publicas e articulacdo de interesses legitimamente
representados. E igualmente cabe ao poder controlador receber contas e julgar a acgdo
administrativa para, entdo, autorizar a continuidade das realizacdes.

Dessa forma, propde-se a possibilidade de o chefe do Poder
Executivo solicitar tramitacdo em regime de urgéncia para 0s casos que assim o
recomendem. A apreciagdo sera rapida como a situagdo demandar, mas ndo se estara
consolidando atos virtualmente irreversiveis, como sdo as medidas provisérias de crédito.
Eficazes desde a origem, contam com o limite necessario ¢ a autorizagdo para o gasto,
pouco sentido restando ao Parlamento avaliar o mérito do que restara apenas como saldo
ainda nao aplicado de um objeto ja contratado e parcialmente realizado.

Por fim, propde-se acabar com a incompatibilidade nos prazos de
elaboracdo do PPA, da LDO e da LOA, da forma como atualmente consta no art. 35 do
ADCT. O PPA deve submeter materialmente a LDO e LOA, mas, como sua proposta pode
ser encaminhada para o Congresso ap6s a entrada em vigor da LDO, no primeiro exercicio
do mandato presidencial, duas conseqiiéncias podem dai decorrer, ambas igualmente
ilegitimas. A primeira delas ¢ de que, para a elaboracdo do PLDO que orientard o
orcamento do segundo exercicio do mandato presidencial, adote-se o PPA entdo em vigor,
ou seja, aquele que se extinguira no final do primeiro exercicio. Logo as escolhas de dois
anos do mandato em questdo (ou a metade dele: o ano de elaboragdo do PPA e o ano
seguinte, pois a LDO ainda tera sido elaborada com base no PPA anterior) serdo orientadas
ou estardo limitadas as previsdes do mandatdrio anterior.

A segunda conseqiiéncia € a que acaba por ocorrer: a LDO nao se
orienta por qualquer PPA, seja o vigente a época, seja o que ainda estara em gestacao.
Logo, caca-se do instrumento de planejamento de médio prazo o papel a ele destinado pelo
constituinte original, qual seja o de congregar as reflexdes sobre as alternativas e os
caminhos eleitos para o desenvolvimento e, a partir de percep¢do ampla e estratégica,
orientar as escolhas de curto prazo. A mudanga no cronograma de tramitagdo, até que se
venha a promulgar a lei complementar prevista no art. 165, § 9°, da Constitui¢ao, que
muito mais ha para regular, terd o condao de sanar o problema identificado.

Sala das SessOes, em de de 2009

Deputado ROBERTO ROCHA

oot M



